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Prof. dr Stevan Lili¢*

USTAVNA KRIZA SRBIJE - REVIZIJA POSTOJECEG
USTAVA ILI DONOSENJE NOVOG?

Drustveno-politicki kontekst

Stanje u Srbiji je od pocetka 2025. godine u znaku duboke politicke,
strukturalne, drustvene, moralne, ali i institucionalne ustavne krize.
Nakon tragedije 1. novembra u Novom Sadu, kada je u jednom tre-
nutku Zivote izgubilo Sesnaest neduznih ljudi i kako nadlezne vlasti
nisu odmah pokrenule odgovarajuce postupke za utvrdivanje krivicne
i druge odgovornosti, poceli su protesti u Novom Sadu, Beogradu i
kasnije u svim drugim gradovim Srbije. Na ove proteste nadovezali su
se protesti studenata koji su, na prvom mestu, od nadleznih institucija
sistema zahtevali istragu i potpuni uvid u gradevinsku dokumentaciju,
jer su sve okolnosti ukazivale na to da se radi o ozbiljnom koruptivhom
poduhvatu.

Medutim, vlast nije davala potrebne odgovore u vezi sa pitanjima
odgovornosti, ¢ak su najvisi drZavni funkcioneri i institucije otvoreno,
javno i sistematski obmanijivali gradane da nije bilo radova na delu
stanice koji se sruSio. Sumnju je potakla okolnost da su izjave date
od razlicitih drzavnih subjekata bile identicne negacije po sadrzini i
po formulacijama. Sa druge strane, iz dana u dan €injenice su sve vise
govorile suprotno, ¢ime je na povrsinu isplivalo da se radi o ,obmani
sa umisljajem” (tzv. animus fraudis).

“Prof. dr Stevan Lili¢, redovni profesor Pravnog fakulteta Univerziteta u Beo-

gradu (u penziji); redovni profesor Fakulteta pravnih nauka Univerziteta Donja
Gorica - Podgorica.
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Dan posle: o Ustavu

To je sa svoje strane izazvalo masovne svakodnevne demonstracije,
blokade i proteste desetina, cak i stotine hiljada gradana Srbije. Studen-
ti i demonstranti blokiraju fakultete i saobracajnice po gradovima, sa
ciliem da ,deblokiraju” nadlezne institucije, kako bi se one ,resetovale”
darade svoje, pravnim poretkom propisane, funkcije, poslove i zadatke,
Sto se na prvom mestu odnosilo na javno tuzilastvo na cijem je celu
osoba koja se godinama u javnosti ne oglasava. Istovremeno, studenti
su poslali jasnu poruku nenadleznom republickom funkcioneru, koji je
tim povodom poceo svakodnevno da se oglasava, da njega ,niko nista
i ne pita”. Uz zahtev da se institucije deblokiraju, ovi protesti povratili
su izgubljeni osecaj meduljudske duhovne solidarnosti (16 minuta
,gromoglasne” tiSine za 16 Zrtava) i, $to je najznacajnije, prosiren je
i konsolidovan opsti vrednosni narativ izrazen u rezolutnom zahtevu
iustitia hic et nunc (pravda ovde i sad).

Visemesecne studentske blokade i protesti gradana direktan su
odgovor na strukturalnu krizu i aktuelno drustveno, socijalno i politicko
stanje u Srbiji. Studentski protesti su postali klju¢ni faktor promena
u druStvu, posebno i zbog sve vece podrske gradana. Prema istrazi-
vanjima javnog mnjenja nevladine organizacije CRTA, oko 80 odsto
gradana podrzZava studente.! Rast optimizma u pogledu buducnosti
zemlje, kako pokazuju podaci iz istraZivanja, jasno proizlazi iz energije
koju su doneli studentski protesti, a ne iz poverenja u drzavnu politiku
i stanje ekonomije. U kontekstu sve izvesnije ustavne reforme, poseban
znacaj za obnovu vrednosnih pretpostavki uspesnih institucija je tzv.
Studentski edikt (1. mart) koji su usvojili u Nisu koji, kao neka vrsta
,deklaracije i ustavne konvencije za obnovu slobode”, izmedu ostalog
sadrzi odbredbe o slobodi, drZavi, pravdi, mladosti, dostojanstvu, zna-
nju, solidarnosti i buducnosti. Prekretnica u ovoj politici je nastupila
15. marta 2025. godine u Beogradu. Protestu vise stotina (oko 500
hiljada) gradana vlast se suprotstavila prekomernom silom, ukljucujuci
i kontroverzni i zakonom zabranjeni ,sonic vortex ring device”.

"https://crta.rs/ubedljiva-podrska-gradjana-srbije-studentskim-zahtevi-
ma-i-protestima/
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Prof. Stevan Lili¢
Delegitimizacija Ustava

Sredisnje i sustinsko pitanje postojeceg ustavnog okvira u Srbiji je da
li je postojeci Ustav Srbije, u celosti ili delimi¢no, politicki i pravno i
dalje u funkciji. Rec je o nizu politickih, pravnih, drustvenih i vrednosnih
Jrealnosti” koje indukuju otvaranje (osetljivog) pitanja ,delegitimizacije”
postojeceg ustavnog okvira, ali i samog Ustava Srbije iz 2006. godine.
U ovaj segment, izmedu ostalog, spadaju i pitanja koja se odnose na
vrednosnu kontaminaciju javnog interesa, javnih institucija i javnih
funkcija; politicku uzurpaciju institucija ustavnog sistema; odrZivost
sadasnjeg Ustava Srbije u kontekstu ,normalizacije odnosa” Beograda
i Pristine i ¢injenice da je Kosovo podrucje posebne jurisdikcije; defor-
macije i manipulacije u okvirima izbornog sistema; neravnomernosti
ekonomske razvijenosti pojedinih podrucja; drasti¢ne disproporcije u
teritorijalnoj organizaciji republike; prekomernu centralizaciju i neu-
tralisanje izvornih ovlascenja jedinica lokalnih samouprava itd.

Kako neutralisati masivnu entropiju generisanu arbitrarnim, pro-
tivpravnim i neetickim politickim odlukama koje su javni interes, javne
institucije i javne funkcije zarobile u zacaranom krugu ,suspendovane
demokratije”? Jedna od opcija je preispitati postojec¢i opsti ustavni
okvir i odgovarajuce ustavne pretpostavke koje bi mogle efikasno da
doprinesu obnovi narusene ustavnosti u Srbiji.

Polazeci od okolnosti da je aktuelni ustavni sistem ,delegitimi-
san’, jer kao brana (,ustava”) nije uspeo da spreci teske deformacije
politickog i institucionalnog sistema, ovom prilikom ukazujemo na
neka ,otvorena pitanja” zbog kojih je neophodno temeljno pristupiti
njihovom resavanju (bilo da se kao ishod optira za reviziju - fix it -
postojeceg ustava, bilo da se optira za donosenje novog ustava - clean
slate): reforma postojeceg izbornog sistema (,biram jednog poslanika/
odbornika a dobijem drugog”); netransparentan izbor sudija Ustavnog
suda (nema procedure, samo predlagaci, potrebno javno predstavljanje
kandidata); novcane kazne (iz licnih izvora) zbog nepostupanja (npr.
ombudsman ne podnosi izvestaj Skupstini); regionalizacija Srbije (sta-
tus autonomnih pokrajina - Vojvodina/Kosovo); uvodenje dvodomnog
umesto jednodomnog republickog parlamenta i smanjeni broj poslanika
(dom regija, dom gradana); izbor predsednika Republike u parlamentu
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(Cime se sprecava uzurpacija izvrsenja vlasti od strane predsednika);
prilagodavanje karaktera ustavnog zakona za sprovodenje (novog)
ustava, kao i druge ,korekcije” odredenih protivrecnosti (npr. sudske
presude donositi ,,u ime zakona”, ne u ime naroda, jer sudije ne bira
Narodna skupstina; predsednik Republike ne izrazava ,drzavno”, ve¢
nacionalno jedinstvo, niti je ,Sef drzave” ili ,vrhovni komandant®; nije
primereno da se himna sekularne drzave poziva na ,boga”, niti da dr-
Zavni grb Republike sadrzi krunu i dr). Konacno, u perspektivi ¢lanstva
u Evropskoj uniji, Srbija bi morala da odredene odredbe svog Ustava
uskladi sa pravnim tekovinama Unije.

U tom kontekstu potrebno je sa stanovista vazeceg ustavnog
okvira sine ira et studio, tj. nepristrasno, postaviti relevantna pitanja i
prihvatiti objektivne rezultate koje mozda subjektivno nismo ocekivali.
Prethodno pitanje je odnos politickog legitimiteta i procesnog legaliteta
postojeceg Ustava Srbije u smislu da li je i, ako jeste, $ta je vaZeci Ustav
Srbije posebno unapredio/unazadio u pravcu jac¢anja demokratskih
institucija. Jer, kako se istice:

,Pod sadasnjom populistickom vlas¢u nastajuca ustavna
demokratija u Srbiji postepeno se zamenjuje za Smitovu plebis-
citarnu koncepciju demokratije i populisticki konstitucionalizam.
Apel na ,opstu volju naroda”, koristi se u znacajnoj meri da se
naruse institucije ustavne demokratije u Srbiji, ukljucujuci podelu
vlasti, odgovornost vlade i zastitu ljudskih prava.™

2Under the present populist rule slowly emerging constitutional democracy
in Serbia has been gradually changed for Schmitt’s identitarian and plebiscitary
conception of democracy and populist constitutionalism. An appeal to ‘the
general will of the people’ is used to a significant extent to erode the emerging
institutions of constitutional democracy in Serbia, including separation of powers,
governmental accountability and human rights protection.” - Violeta BeSirevi¢, ,If
Schmitt were alive (...) Adjusting Constitutional Review to Populist Rule in Serbia”
(www.researchgate.net/publication/341965080), str. 198.
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Prof. Stevan Lili¢

Protivrecnosti prilikom donoSenja Ustava 2006.

lako se nov ustav Srbije pripremao duZe vreme, sam tekst sacinjen je
,naglo i neocekivano”, a postupak dono3enja ubrzan. Mada nije bilo
formalnih i pravnoprocesnih povreda postupka dono3enja novog us-
tava, postojao je javni prigovor da je novi ustav delo politicke nagodbe
izmedu tri najvece parlamentarne politicke stranke? iz koje je bila
isklju¢ena Sira politicka, ali prakti¢no i cela stru¢na javnost. Ovakvu
brzinu uslovila su dva prevashodno politicka razloga: kao prvo, da se
preduhitri nepovoljan ishod o statusu Kosova, tako $to bi se Ustavom
naglasilo da je Kosovo ,u sastavu drzave Srbije”. Imajuci u vidu da se
usvajanje Ustava potvrduje na referendumu (ve¢inom od ukupnog broja
biraca), ovaj stav bio bi pokriven ,narodnim legitimitetom”. Kao drugo,
poseban razlog ,ekspresnog” donosenja novog ustava Srbije bila je
okolnost da je Srbija po ,difoltu” postala samostalna i nezavisna drzava
kada je u maju 2006. godine Crna Gora istupila iz Drzavne zajednice
Srbijei Crne Gore, te je kao ,nova drzava” morala da ima i ,nov ustav’.
Medutim, nov ustav Srbije iz 2006. godine i nije bio toliko nov koliko
se u javnosti tada predstavljalo. Prevashodni politicki cilj bio je da se
donese nov ustav koji ce zameniti raniji ,MiloSevicev ustav’, a ne toliko
da se usvoji nov, u smislu ,bitno drugaciji” ustav u odnosu na Ustav
Srbije iz 1990. godine.

U vezi sa ovim argumentima znacajne su konstatacije koje je tim
povodom istakao prof. R. Markovi¢ (inace pisac Ustava Srbije iz 1990),
gde seizmedu ostalog navodi: ,,Prema obuhvatu i sistematizaciji ustavne
materije i koncepciji osnovnih ustavnih instituta, kao i prema sistema-
tizaciji, to nije novi ustav nego uglavnom korigovani Ustav Republike
Srbije iz 1990. godine, a prema normativnoj dikciji, on je kombinacija
formulacija Ustava Republike Srbije iz 1990. godine, Ustava SR Ju-
goslavije iz 1992. godine i Povelje o ljudskim i manjinskim pravima i
gradanskim slobodama iz 2003. godine. Formulacije koje nisu preuzete
iz pomenutih akata izuzetno su loSe redigovane. (...) Kad vec taj Ustav
nije nov, postavlja se pitanje zasto je bio neophodan? Iz dva razloga,

*Demokratske stranke (DS) Borisa Tadic¢a, Demokratske stranke Srbije (DSS)
Vojislava Kostunice i Socijalisticke partije Srbije (SPS) Ivice Dacica.
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a oba su politicka. To je, ujedno, i osnovna namena ovog Ustava. Prvi
razlog je da se napravi distanca”, ,raskid”, ,otklon”, ,iskorak” u odnosu
na ,MiloSevicev ustav’. (...) Drugi razlog je da taj Ustav posluZi kao
»izborna alatka”, kao sredstvo izborne pobede, da donese glasove na
predstojecim izborima dvema parlamentarnim politickim strankama od
¢ijih je nacrta Ustav sastavljen i, uopste, da te stranke politicki ojaca.
(DS'i DSS) (...) Ostale dve parlamentarne stranke (SRS i SPS) koje su
ucestvovale u oblikovanju Ustava, nesumnjivom politickom vestinom
vodstva DSS-a, koje je stajalo iza Vladinog predloga Ustava, uvucene su
u posao zavrsnog redigovanja teksta koji same nisu sacinile, pa stoga ni
zasluga za novi Ustav i dobrobiti koje bi on trebalo da proizvede nece
biti njihova. Da bi se to izbeglo, javnosti su postala dostupna saznanja
o tome ko je pravi autor ,najudarnijih” odredaba“ u tom Ustavu.”

Ustav nije samo slovo na papiru, vec sistem vrednosti koji treba
da izrazi visoke ideale slobode i ulije poverenje gradana u institucije
vlasti. Zbog toga i gradani moraju aktivno da ucestvuju u njegovom
dono3enju, a ne da im bude ,podaren” kao rezultat zakulisne nagodbe
politickih stanaka. Posledica toga je da ustav, sa stanovista legitimi-
teta, ima sve karakteristike ,oktroisanog” (nametnutog) ustava. ,Mi
imamo inkonzistentnost vrednosnog sistema i takav brod tesko moze
da plovi sam po sebi i veoma je osetljiv na bilo kakvu socio-politicku
ili ekonomsku napetost ili turbulenciju.”

Pitanje ustavne revizije

Po pitanju ustavne revizije, Srbija je suocena sa dilemom: da i po-
stojeci Ustav ,popravljati” ustavnim amandmanima (npr. regionalna
autonomija) ili naprosto poceti ,od nulte tacke”. Pitanje je posebno
tesko u politickom smislu, ali izgleda da je tzv. ustavna realnost (npr.

“Misli se na tadasnjeg predsednika Vlade Kostunicu (prim. aut.)

*Ratko Markovic, ,Ustav Republike Srbije iz 2006 - Kriticki pogled”, Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 2, 2006, str. 5. (5-46).

®RSE: 17.05.2009 (https://slobodnaevropa.org/a/press_klub_stevan_lil-
ic/1732168.html#relatedIinfoContainer)

58|



Prof. Stevan Lili¢

Kosovo) probila postojece ustavne okvire i da je umesto ,popravki i
krpljenja” bolje uloZiti ozbiljan napor da Srbija, uz transparentnu javnu
raspravu (a ne tzv. ,raspravu u javnosti’) i drustveni konsenzus postigne
saglasnost o novom ,ustavnom okviru” kojim bi se odredile osnovne
druStvene vrednosti (npr. zabrana diskriminacije, garancije prava radnih
ljudi, postovanje sloboda i dostojanstva licnosti, regionalna autono-
mija i lokalna samouprava itd.) i postavili osnovi jednog otvorenog i
demokratskog drustva na principima vladavine prava, podele vlasti,
politickog pluralizma i slobodne trzisne konkurencije.

Drugo pitanje ustavne revizije odnosi se na sam postupak, tj. kako
izvrsiti reviziju Ustava. Ovde postoji Citava paleta reSenja. MoZe se
postupiti po odredbama sadasnjeg Ustava o reviziji putem ustavnih
amandmana, a moze se pristupiti donosenju potpuno novog ustava
po istom tom postupku. Ima i predloga da, kao nekad u doba ustavnih
monarhija, nov ustav donese ustavotvorna skupstina. Medutim, ovo
za sada nije pravno moguce, jer treba doneti zakon o ustavotvornoj
skupstini (a prema praksi naseg ustavnog suda zakonom se ne moze
menjati ustav). Najteze se u tome snalaze pravnici i njihova strucna
udruZenja, jer nikako da izadu iz zacaranog kruga odnosa realne
stvarnosti i pravnog normativizma. Takode, ovde se postavlja i pitanje
kakva je uloga tzv. ustavnog zakona za sprovodenje ustava. Jer, kako
se istice: ,U materijalnom smislu ustavni zakon (...) je sprovedbeni za-
kon kojim se mogu uredivati samo ona pitanja koja svojom sadrzinom
obuhvataju, kako se u Ustavu i istice, 'sprovodenje promene Ustava'.
Naime, sadrzinu Ustavnog zakona cine norme prelaznog karaktera,
odnosno prelazne odredbe, Cije je vaZenje vremenski ograniceno i koje
seiscrpljuje protekom zakonskog roka predvidenog za prelaz iz jednog
ustavnog stanja u drugo.”

Uporedi: Olivera Vuci¢, ,Ustavnost ustavnog zakona”, Zbornik radova Per-
spektive implementacije evropskih standarda u pravni sistem Srbije, knj. 1 (ur.
S. Lili¢), Pravni fakultet, Beograd, str. 118-131.
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Ustavne protivrecnosti funkcije
predsednika Republike

Jedno od otvorenih pitanja kojem cemo ovom prilikom posvetiti detalj-
niju analizu su dve (netacne) ustavne teze: prva je da je predsednik
Republike ,Sef drzave”, a druga da predsednik Republike ,izrazava
drzavno jedinstvo”.

Prva netacna teza odnosi se na tzv. dvoglavu (bicefalnu) izvr$nu
vlast prema kojoj kod nas izvrSnu vlast istovremeno vr3e (dele) Vlada
Srbije i predsednik Republike, $to naravno nije tacno poSto nema ni-
kakvog uporista u Ustavu Srbije. Ovu tezu je, kao vest politicki ,spin”
svojevremeno plasirao profesor ustavnog prava Ratko Markovi¢, koji
je odlicno znao da u Srbiji izvrSna vlast nije podeljena izmedu Vlade i
predsednika Republike, iz prostog razloga Sto je licno pisao Ustav i Sto
takve ustavne odredbe nema. Kao navodni argument u prilog ovoj tezi
navodi se da Vlada i predsednik Republike dele izvrSnu vlast tako Sto
Vlada predlaze, a predsednik imenuje ambasadore (i poverava mandat
za sastav Vlade). Medutim, moZe se kao kontraargument navesti da
po ovoj logici predsednik takode ima i ,dvoglavu zakonodavnu vlast”,
jer ukazom proglasava zakone Skupstine (a ima i pravo suspenzivnog
veta), kao i da ima ,dvoglavu sudsku vlast”, jer moze da pomiluje lica
kojima je sud izrekao kaznu. Teza o dvoglavoj vlasti je neuspeli pravni
silogizam, jer po toj logici predsednik zapravo nema jednu, vec tri
,dvoglave” vlasti, $to je naravno besmislica.

Druga netacna teza odnosi se na tvrdnju da je predsednik Re-
publike ,Sef drzave” koji vrsi ,vrhovnu drZavnu vlast”. Ovaj koncept
izveden je iz prve teze, tj. da je izvrSna vlast dvoglava jer se deli izmedu
predsednika i premijera. Medutim, kao i u prethodnom slucaju, ni ovo
nije tacno i nema uporiste u Ustavu Srbije, jer u njemu takve odredbe
nema. Motiv ovog spina bio je da se u javnosti predsednik Republike
(tada MiloSevic) predstavi kao ,Sef drzave’, tj. kao vrhovni vrsilac
drzavne vlasti. lako predsednik po Ustavu nije vrsilac drzavne vlasti,
teza da je predsednik Republike Sef drzave koji vrsi vrhovnu drzavnu
vlast ponovo se danas preko prorezimskih medija posebno plasira.
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Prof. Stevan Lili¢

Prema Ustavu, Srbija kao drzava pociva na dva osnovna principa:
vladavini prava (¢l. 3) i na podeli vlasti (¢l. 4).8 Ustav predvida samo tri
posebna oblika drZavne vlasti (ali i jedan broj tzv. ustavnih funkcija).
Drzavnu vlast iskljucivo vrSe tri ustavom ovlascene strukture drzavnih
organa: a) zakonodavnu vlast vrsi Narodna skupstina (cl. 98), b) izvrs-
nu vlast vrsi Vlada (¢l. 122) i ¢) sudsku vlast vrse sudovi (¢l. 142), sto
istovremeno znaci da Ustav nijedan organ ili instituciju nije ovlastio
da vrsi ,drzavnu vlast”, jer bi to znacilo da, suprotno ¢lanu 4, ima vise
od tri vida drzavne vlasti. Iz navedenog sledi zakljuc¢ak da osoba koja
obavlja ,ustavnu funkciju” predsednika Republike ne vrsi nijedan vid
drzavne vlasti, pogotovo ne ,najvisu drzavnu vlast” i da se prema tome
ne moZze reci da je u Srbiji predsednik Republike Sef drzave. To da je
predsednik Republike ,3ef drzave” (i ,vrhovni komandant”) samo su
tabloidne floskule i politicki spinovi aktuelnog rezima i ,bacanje prasine
u oc¢i” neprosvecenim laicima. Predsednik Republike kod nas nije Sef
drzavne administracije (tj. americke vlade) i vrhovni komandant (npr.
kao predsednik Tramp u SAD), ve¢ osoba kojoj je poverena jedna po-
sebna, relativno ogranicena funkcija sa tacno nabrojanih 8 (uglavnom
protokolarnih) nadleznosti.

U vezi sa predsednikom Republike kao Sefom drZave, svojevremeno
je u tekst Ustava ,na mala vrata” ubacena i odredba da predsednik
»izrazava drzavno jedinstvo”. Ova odredba (¢l. 111) je deklarativnog
karaktera i ne sadrzi ovlaS¢enje za vrSenje izvrSne vlasti, jer ,olicava-
nje” po sebi ne podrazumeva ,vréenje” neke vlasti. Odredba je inace u
Ustav iz 2006. godine (,copy-paste”) uneta iz MiloSevicevog Ustava iz
1990. godine (¢l. 9). Ova je formulacija u stru¢noj javnosti od pocetka
argumentovano osporena kao ,neprimerena i neprecizna” i posebno
L,cezaristicka”, jer na neki nacin implicira da je predsednik Republike
iznad ostalih struktura vlasti.

Medutim, najznacajnija karakteristika (differentis specifica)
ustavne funkcije predsednika Republike je ta Sto Ustav predsedniku

8Uporedi: Stevan Lili¢, ,IzvrSna vlast i uprava u parlamentarnom i predsednic-
kom sistemu podele vlasti” (ur. Vucina Vasovic, Vojislav Stanovcic), Postkomuni-
zam ivlast, Jugoslovensko udruZenje za politicke nauke i Fakultet politickih nauka,
Beograd, 1996, str. 357-368; Milosavljevi¢ Bogoljub, ,Nacelo podele vlasti u ustavu
i ustavnoj praksi Republike Srbije”, Pravni zapisi, Beograd, br. 1, 2012, str. 5-21.
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izricito ne dopusta bavljenje aktivnom politikom gde se u ¢l. 115 navodi:
Predsednik Republike ne moZe obavljati drugu javnu funkciju ili profe-
sionalnu delatnost, Sto se takode potvrduje Zakonom o predsedniku
Republike (¢l. 9) i Zakonom o sprecavanju korupcije (¢l. 1). Za vreme
mandata, Ustav ne dopusta predsedniku Republike obavljanje politickih
aktivnosti, niti dopusta da se predstavlja neko ,najvise politicko mesto”.
Za vreme aktivnog mandata, predsedniku Republiku nije dopusteno
da vrsi funkciju predsednika politicke stranke, da osniva nove politicke
pokrete, da vodi promotivne politicke kampanje, da organizuje, aktiv-
no ucestvuje i predvodi politicke skupove, mitinge i kontramitinge, da
ucestvuje u televizijskim ,politicko-zabavnim” emisijama, da ucestvuje
u politicki promotivnim spotovima, niti da bude nosilac bilo kojih
izbornih lista na izborima na kojima ne ucestvuje (npr. na lokalnim).
U tom kontekstu, predsednik Republike nije nadlezan ni za vodenje
spoljne politike, niti za promociju stadiona i slicnih sportskih objekata,
niti za promovisanje privrednih izlozbi. Last but not least, predsednik
Republike nije nadlezan da predsedava sednicama Vlade Srbije, niti
da ministrima izdaje naloge ili trazi objasnjenja. Da bi se koliko-toliko
odrzali principi vladavine prave i podele vlasti, funkcija predsednika
Republike mora se vratiti u ustavne okvire iz kojih je ultra vires izasla.

Ustavni okviri pokrajinske autonomije

Posebno otvoreno ustavno pitanje odnosi se na ustavne protivrecnosti
pokrajinske autonomije.® Ustav Republike Srbije (2006) postavlja opste
politicko-pravne i normativne okvire pokrajinske autonomije i lokalne
samouprave. Polazna ustavna premisa pokrajinske autonomije i lokalne
samouprave sadrzana je u posebnoj odredbi Prvog dela (,Nacela Usta-
va”) koja glasi: Pokrajinska autonomija i lokalna samouprava (¢l. 12):
,Drzavna vlast ogranicena je pravom gradana na pokrajinsku autono-

?Uporedi: Stevan Lili¢, ,Regionalizacija, evropska iskustva i ustavne pro-
tivrecnosti pokrajinske autonomije u Srbiji”, Zbornik radova Nove regionalne
politike i evropska iskustva (ur. Mijat Damjanovic), Beograd, 2012, str. 121-134.
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miju i lokalnu samoupravu. Pravo gradana na pokrajinsku autonomiju
i lokalnu samoupravu podleZe samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti.”

Ustav Srbije razlikuje tri modaliteta autonomnih pokrajina: a)
autonomna pokrajina sa ,pokrajinskom autonomijom” (Autonomna
pokrajina Vojvodina); b) autonomna pokrajina sa ,sustinskom auto-
nomijom” (Autonomna pokrajina Kosovo i Metohija); i c) moguce nove
autonomne pokrajine, (bilo sa ,pokrajinskom autonomijom”, bilo sa
,sustinskom autonomijom”, bilo sa nekim trec¢im oblikom autonomije).

U tom pogledu Ustav, izmedu ostalog, sadrZi i sledece odredbe:
L,gradaniimaju pravo na pokrajinsku autonomiju” (¢l. 176); ,autonomne
pokrajine su autonomne teritorijalne zajednice osnovane Ustavom, u
kojima gradani ostvaruju pravo na pokrajinsku autonomiju” (¢l. 182, st.
1); ,Republika Srbija ima Autonomnu pokrajinu Vojvodinu i Autonomnu
pokrajinu Kosovo i Metohija”, s tim Sto e se ,sustinska autonomija
Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija urediti posebnim zakonom,
koji se donosi po postupku predvidenom za promenu Ustava” (cl. 182,
st. 2). Ustay, takode, ureduje nadleznost autonomnih pokrajina (cl.
183) i pravne akte autonomne pokrajine (¢l. 185).

U pogledu sistematicnog i koherentnog utvrdivanja nacela pokra-
jinske autonomije, definisanja poloZaja, nadleznostii prava autonomne
pokrajine, kao i uredivanja odnosa autonomne pokrajine i Republike
Srbije, Ustav sadrzi jedan broj protivrecnosti koje otezavaju jasno
definisanje statusa autonomije u postojecim ustavnim okvirima. To se
posebno odnosi na odredene protivrecnosti izmedu opsteg ustavnog
nacela o pokrajinskoj autonomiji da je ,drZavna vlast ogranicena po-
krajinskom autonomijom” (¢l. 12) i odredbe da ,gradani imaju pravo na
pokrajinsku autonomiju” (¢l. 176), sa jedne, i drugih ustavnih odredbi o
pokrajinskoj autonomiji koje su formulisane u okviru Dela VIl Ustava
koji pokrajinsku autonomiju definise kao modalitet ,teritorijalnog ure-
denja” (¢l. 182-187), sa druge strane. Osim toga, Ustav na vise mesta
govori o ,sustinskoj autonomiji”, ali ni jednom recju ne odreduje Sta
¢ini njenu sustinu. Konacno, otvoreno je pitanje sta Cini razliku izmedu
,pokrajinske autonomije” i ,sustinske autonomije”.
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Protivrecnosti pokrajinske (teritorijalne i sustinske)
autonomije

U kontekstu nekoherentnosti Ustava Srbije, kada je u pitanju
pokrajinska autonomija, posebno se istice mogucnost da se Ustavom
utvrdena pokrajinska autonomija ogranici zakonom, kao aktom nize
pravne snage od Ustava. Tako, se u Misljenju o Ustavu Srbije formu-
lisanom u martu 2007. godine od strane Evropske komisije za demo-
kratiju putem prava Saveta Evrope (tzv. Venecijanske komisije) navodi:
,Generalno gledajuci, mnogi aspekti ovog ustava ispunjavaju evropske
standarde i usvajaju primedbe iznete u Misljenju Venecijanske komi-
sije iz 2005. Medutim, postoje neke odredbe koje su jos uvek dosta
ispod ovih standarda, kao i druge koje su nejasne ili kontradiktorne,
ocigledno kao rezultat nepazljive izrade.” (...) ,U odnosu na sustinsku
autonomiju, paZljivo Citanje Ustava, a posebno Dela VII, jasno ukazuje
na to da ova sustinska autonomija uopste nije zajamcena na ustavnom
nivou, jer skoro svaki vazan aspekt ove autonomije Ustav delegira
na zakonodavca.” (...) ,Navedeno je da ovo pravo (¢l. 12) ogranicava
drzavnu vlast i da podleZze samo nadzoru ustavnosti i zakonitosti.
Mada ovo u principu treba pozdraviti, za 7aljenje je da sadrzaj ovog
prava nije konkretizovan u Ustavu, Cime je skoro u celosti ostavljeno
zakonodavnom organu da odredi obim ovih prava.”

R. Markovi¢ navodi sledece: ,Ustavotvorci su dali i svoju verziju
razloga za donoSenje ovog Ustava. Tako je prvi razlog da se Kosmet
trajno sacuva’u okviru suverene drZave Srbije’, kao njen’sastavni deo’,
$to se u Ustavu izriCito i reklo. A poSto se Ustav konacno usvaja na
referendumu, to bi se gradani Srbije na najlegitimniji nacin izjasnili da
je Kosmet 'sastavni deo’ Srbije, tj. njene teritorije. Time je obrazloZeno
da je uCestvovati na referendumu za ovaj ustav isto Sto i biti za Kosmet
u Srbiji i obrnuto. Da je to stvarno tako, ovaj ustav ne bi trebalo ni
donositi, jer u postojecem Ustavu iz 1990, u ¢lanu 6, vec stoji da
Kosmet 'postoji’ u Srbiji, a da je 'teritorija Republike Srbije jedinstvena
i neotudiva’ (Clan 4). Razlika je u tome Sto je prema Ustavu iz 1990.

9 Misljenje o Ustavu Srbije, Evropska komisija za demokratiju putem prava
(Venecijanska komisija) Saveta Evrope, CDL-AD(2007)004, 19. mart 2007.
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Autonomna pokrajina Kosovo i Metohija oblik teritorijalne autonomije,
dok se prema Ustavu iz 2006. u toj autonomnoj pokrajini ostvaruje
'sustinska autonomija’. Posto o statusu Kosmeta odlucuje UN, a ne
Republika Srbija svojim Ustavom, pojedini mediji na Zapadu su po-
duhvat sa novim ustavom ocenili kao ’smokvin list za gubitak Kosova i
Metohije’. Kao drugi razlog za donoSenje Ustava ustavotvorci navode
nov drZavni status Srbije, koja je sada samostalna i suverena drzava.
Kako promena drZavnog statusa povlaci za sobom i promenu ustava,
to je Srbiji potreban novi stav u kojem bi se naglasio njen novi drzavni
status, drukciji od onoga od pre 16 godina. Ovaj razlog je zaista oprav-
daniod svih koji su navedeni jedino je on objektivan i verodostojan.”

Ustav, autonomne pokrajine, status Kosova,
Rezolucija SB UN 1244

Pogledajmo detaljniju analizu odredbi relevantnih ustavnih i drugih
dokumenata koji se odnose na status autonomne pokrajine.

Ustav Republike Srbije (SGRS, br. 98/2006, 115/2021).

(@) Preambula: ,Polazeci od drzavne tradicije srpskog naroda i
ravnopravnosti svih gradana i etnickih zajednica u Srbiji, po-
lazeciiod toga da je Pokrajina Kosovo i Metohija sastavni deo
teritorije Srbije, da ima poloZaj sustinske autonomije u okviru
suverene drZave Srbije i da iz takvog poloZaja Pokrajine Koso-
vo i Metohija slede ustavne obaveze svih drzavnih organa da
zastupaju i Stite drzavne interese Srbije na Kosovu i Metohiji
u svim unutradnjim i spoljnim politickim odnosima, gradani
Srbije donose (...).” Dakle, u Preambuli se spominje Pokrajina
Kosovo i Metohija, ali ne kao ,autonomna pokrajina”, ve¢ kao
pokrajina koja ima ,poloZaj sustinske autonomije”.

(b) Pojam, osnivanje i teritorija autonomne pokrajine (¢l. 182, st.
1-2): ,Autonomne pokrajine su autonomne teritorijalne za-
jednice osnovane Ustavom, u kojima gradani ostvaruju pravo

""Ratko Markovi¢, ,Ustav Republike Srbije iz 2006 - kriticki pogled”, Anali
Pravnog fakulteta u Beogradu, br. 2, 2006. god., str. 7 (5-46).
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na pokrajinsku autonomiju. Republika Srbija ima Autonomnu
pokrajinu Vojvodinu i Autonomnu pokrajinu Kosovo i Metohija.
Sustinska autonomija Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija
uredice se posebnim zakonom koji se donosi po postupku
predvidenom za promenu Ustava.” Dakle, autonomne pokrajine
su ,teritorijalne zajednice” u kojima gradani ostvaruju ,pokra-
jinsku autonomiju” (ali ne i ,sustinsku autonomiju”). Medutim,
kada je re¢ o Kosovu i Metohiji, Ustav navodi da se ,sustinska
autonomija” Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija ureduje
posebnim zakonom (koji se donosi po postupku predvidenom
za promenu Ustava).

Predsednik Republike (Cl. 114. st. 4): ,Zaklinjem se da cu sve
svoje snage posvetiti oCuvanju suverenosti i celine teritorije
Republike Srbije, ukljucujuci i Kosovo i Metohiju kao njen
sastavni deo, kao i ostvarivanju ljudskih i manjinskih prava i
sloboda, postovanju i odbrani Ustava i zakona, oCuvanju mira
i blagostanja svih gradana Republike Srbije i da ¢u savesno
i odgovorno ispunjavati sve svoje duznosti.” U okviru ove
odredbe o zakletvi predsednika Republike samo se navodi da
je Kosovo i Metohija ,sastavni deo” teritorije Republike Srbije,
bez atributa ,autonomna pokrajina”, ,sustinska autonomija” ili
Lteritorijalna autonomija”.

(d) Predlog za promenu Ustava i usvajanje promene Ustava (cl. st.

1; st. 6-7): ,(...) Predlog za promenu Ustava usvaja se dvotre-
¢inskom vecinom od ukupnog broja narodnih poslanika. (...)
Narodna skupstina usvaja akt o promeni Ustava dvotrecinskom
vecinom od ukupnog broja narodnih poslanika i moZe odluciti
da ga i gradani potvrde na republickom referendumu. Narodna
skupstina je duzna da akt o promeni Ustava stavi na republicki
referendum radi potvrdivanja ako se promena Ustava odnosi
na preambulu Ustava, nacela Ustava, ljudska i manjinska prava
i slobode, uredenje vlasti, proglasavanje ratnog i vanrednog
stanja, odstupanje od ljudskih i manjinskih prava u vanrednom
i ratnom stanju ili postupak za promenu Ustava.”
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Rezolucija Saveta bezbednosti UN S/RES/1244 (10.06.1999).

Rezolucija 1244, ¢lan 10: ,0vlaS¢uje generalnog sekretara da uz
pomoc odgovarajucih medunarodnih organizacija uspostavi meduna-
rodno civilno prisustvo na Kosovu, kako bi se obezbedila priviemena
uprava na Kosovu, pri ¢emu ¢e narod Kosova moci da uziva sustinsku
autonomiju u okviru SR Jugoslavije (...)". Iz ove odredbe proistice da
¢e narod Kosova modi da uZiva sustinsku autonomiju ,u okviru SR
Jugoslavije”, a ne u okviru Republike Srbije.

Deklaracija o nezavisnosti Kosova (17.02.2008.)

Deklaracija o nezavisnosti Kosova, ¢lan 5: ,Mi pozdravljamo medu-
narodnu zajednicu nastavljajuci podrsku nasem demokratskom razvoju
kroz medunarodna prisustva uspostavljena na Kosovu na osnovu Rezo-
lucije 1244 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija iz 1999. Mi pozivamo
i pozdravljamo medunarodno civilno prisustvo koje ¢e nadgledati nase
sprovodenje Ahtisarijevog Plana i Misiju vladavine zakona Evropske uni-
je. Mi takode pozivamo i pozdravljamo Organizaciju Severnoatlantskog
sporazuma da zadrZi vodecu ulogu medunarodnog-vojnog prisustva na
Kosovu i da sprovede odgovornosti koje su mu dodeljene Rezolucijom
1244 Saveta bezbednosti Ujedinjenih nacija iz 1999. i Ahtisarijevog
Plana, do vremena kada kosovske institucije budu sposobne za preu-
zimanje ovih odgovornosti. (...). Clan 12: (...) U svemu ovome, mi ¢emo
biti dosledni principima medunarodnog prava i rezolucijama Saveta
bezbednosti Ujedinjenih nacija, ukljucujuci rezoluciju 1244 (1999).
(...)". 1z navedenog se vidi da se Deklaracija o nezavisnosti Kosova na
viSe mesta izricito poziva na Rezoluciju 1244 Saveta bezbednosti UN
kao medunarodnopravni osnov proglasenje nezavisnosti.

Medutim, imajuci u vidu da nije donet poseban zakon (po po-
stupku predvidenom za promenu Ustava) kojim ce se urediti sustinska
autonomija Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija, postavlja se
pravno pitanje tzv. prekluzije, odnosno da li je ustavnim odredbama o
sustinskoj autonomiji ,Autonomne pokrajine Kosovo i Metohija” uopste
mesto u Ustavu Srbije. Izmedu ostalog i zbog toga Sto je ,Republika
Kosovo” de facto (i dobrim delom de iure) tvorevina.
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Ustav i clanstvo Srbije u u Evropskoj uniji

Navodi se sledece: ,Pristupanjem EU, Republika Srbija prihvata da
organi EU donose pravno obavezujuce akte zakonske snage koji ¢e
se neposredno primenjivati na njenoj teritoriji. Republika Srbija ¢e u
donosSenju ovih akata ucestvovati kao i svaka druga drzava clanica
EU. Takode, pravni poredak EU zahteva da pravne tekovine EU imaju
jacu pravnu snagu u odnosu na domace pravne akte. (...) Stupanjem
u ¢lanstvo EU, drZava prihvata principe nadredenosti prava EU nad
domacim pravom, buduc¢i da je to princip koji je utvrdio Sud pravde
EU.”2 S tim u vezi: ,lma smisla, a skorija proslost je pokazala da ima
i potrebe, uneti obavezu sprovodenja javne rasprave u same odredbe
0 ustavnoj reviziji, iako za to ne postoje brojni primeri u uporednom
pravu. Jedina tacka u vezi sa kojom postoji puna saglasnost svih komen-
tatora vazeceg ustava jesu manjkavosti postupka njegovog usvajanja,
odnosno potpuno odsustvo javne rasprave.”
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